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Sodobno pozitivno pravo temelji na izhodi[;ih, seveda hkrati na domnevah, o for-
malni enakosti in svobodi dr/avljanov pred zakonom in vrsti absolutnih pravic, ki jih
imajo kot dr/avljani. S takim pojmovanjem in pripisovano mu funkcijo je usklajen tudi
upravni postopek. Razmere v dru/bi in njena notranja struktura pa so pripeljale do stan-
ja, ki se v mnogo;em ne ujema s temi domnevami ali jim celo nasprotuje. O pridobitvi
cele vrste za /ivljenje posameznika izjemno pomembnih dobrin, se ne odlo;a na trgu, ker
niso predmet svobodne menjave. Vse ve;ji dele/ teh dobrin je odvisen od  neposredne
odlo;itve dr/ave, ki se praviloma kon;a z odlo;bo v upravnem postopku. Vendar samo
formalno. Dejansko se za uveljavitev velikega dela za posameznika in\ali organizacijo
izjemno pomembnih dobrin vodijo hudi interesni boji, ki pa se ne odvijajo v javnosti in
prek upravnega postopka ampak mimo njega in ve;inoma v zakulisju, skrito pred o;mi
javnosti, tako da je dejanska odlo;itev sprejeta mimo pristojnega upravnega organa.
Formalna upravna odlo;ba da samo pe;at zakonitosti po;etju iz skritega ozadja, za
katerega niti ne vemo, kdo so njegovi pravi akterji, niti nimamo predstav o njegovi
zakonitosti. Udele/enci so vedno bolj  celo politi;ne stranke same in  drugi nosilci poli-
ti;ne in gospodarske mo;i. Zaradi zgo[;anja sistemske soodvisnosti in netr/ne menjave
je takega po;etja vedno ve;. Ko prese/e neke spodnje meje tolerance, se formalno prav-
na dr/ava spreminja v dejansko skupnost, za katero veljajo pravila in oblast razli;nih
mafij. Gre za podro;je, ki ga projekti za modernizacijo javne uprave premalo ali sploh ne
pokrivajo, ker ne spada med priznane ÒakademskeÓ teme, je pa za obstoj dr/ave vedno
bistvenej[ega pomena.
Klju;ne besede> javna uprava, politi;ne stranke, depolitizacija javne uprave
Proti koncu prvega polletja v letu 2003 se izte;e mandat vrsti dr/avnih uradnikov
na vodstvu najpomembnej[ih dr/avnih institucij (policije, dav;ne uprave, carine,
glavnega [taba vojske itd.). Gre za funkcionarje, ki se jim izte;e mandat in te slu/be ne
morejo ve; opravljati. Treba jih je ponovno imenovati ali pa imenovati na njihova mesta
nove kandidate. :ez dobro leto pa se izte;e tudi mandat sedanje vlade. Ta vlada, ki ima
svoj program in tudi svojo specifi;no politi;no usmeritev, bo [e pred koncem svojega
mandata imenovala na ve;ino najpomembnej[ih dr/avnih institucij, po katerih izvaja
svojo politiko, ljudi po svoji izbiri, za kar ima sicer vso formalno pravico< poskrbela pa
bo, da bodo na taka mesta pri[li kandidati, ki so z vidika njene politi;ne usmeritve zanjo
vsaj sprejemljivi, ;e /e ne njeni zvesti prista[i. Po mnenju vladne opozicije bo sedanja
vlada ne glede na izid bodo;ih volitev na ta na;in pre/ivela v svoji izvr[ilni dejavnosti.
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Zato po mnenju opozicije tko vmesno imenovanje, ;eprav formalno v skladu z
zakonom in za vlado celo obvezno, v bistvu izpodkopava parlamentarni sistem.
Opozicija zato predlaga, da vlada na ta mesta do novih volitev imenuje samo za;asne
vr[ilce dol/nosti, tako da bo o zasedbi teh mest odlo;ala [ele vlada, ki bo izvoljena na
temelju novih volitev.
Formalno tu ne gre za kak ustavnopravni problem. Tudi ;e vlada pred iztekom svo-
jega mandata na ta mesta postavi kandidate po svoji izbiri, ima novoizvoljena vlada
vedno mo/nost, da pride do kandidatov, ki ustrezajo njej. Nosilci teh dol/nosti so
namre; dol/ni, da ob nastopu nove vlade ponudijo svoj odstop. Problem je kve;jemu
v tem, da so to izrazito strokovna mesta, ki terjajo dolo;eno stalnost ali vsaj trdnost,
ker se strokovni ljudje sicer ne bodo radi odlo;ali zanje. Strokovnost dr/avne uprave pa
je vsekakor v splo[nem dru/benem interesu. Zamenjava skoraj celotnega najvi[jega
upravnega vodstva bi v vsakem primeru pomenila hud pretres in se je nobena vlada ne
bi rada lotila.
Vse to so seveda kve;jemu sprotni politi;ni pomisleki, ki pa za presojo ustavno-
sti tega vpra[anja nimajo pomena. Je s tem vpra[anje lahko odpravljeno z dnevnega
reda|
Z vidika obstoje;e pravne ureditve gotovo. Kot eno velikih nere[enih vpra[anj
demokracije pa odpira mnoga dodatna oz. /e dolgo znana vpra[anja, za katera nimamo
zadovoljivih odgovorov.
Eno takih je vpra[anje predstavni[tva, odgovornosti dr/avne uprave volivcem,
strokovnost in neodvisnost uprave od politike, depolitizacija uprave in vrsta na ta
vpra[anja vezanih domnev o demokraciji, dr/avljanski enakopravnosti in absolutnih
pravicah.
I.
Sodobna demokracija je predstavni[ka demokracija. Neposredna demokracija, o
kateri so zadnji sanjali komunisti, je utopija, pri njih [e v ve;ji meri demagogija. Br/ ko
imamo opraviti z ve;jim [tevilom udele/encev v neki skupni zadevi, in to je v dana[nji
dru/bi prakti;no skoraj v vseh primerih, upravljanje take skupne zadeve terja delitev
dela - tudi kar zadeva odlo;anje. Br/ ko gre za delitev pristojnosti pri odlo;anju, smo
vezani na predstavni[tvo. Predstavni[tvo pa vedno temelji na domnevi, da pomeni
neposredni prenos volje tistih, v imenu katerih se odlo;a. V svojem bistvu naj bi bilo
samo tehni;no sredstvo za omogo;anje delitve dela, ki se ji ni mo; izogniti. Ta dom-
neva lahko vzdr/i samo toliko ;asa, kolikor je mo/no odnos med tistim, ki daje
pooblastilo, in tistim, ki ga izvr[uje, neposredno nadzorovati, tako glede koli;ine
pooblastil kot njihove razvidnosti, ki pa je odvisna od vrste razli;nih okoli[;in, ki
omogo;ajo njihovo razumevanje. Tak nadzor je izvedljiv pri preprosto razumljivih zade-
vah in majhnih koli;inah, tako da glede tega ni prevelike obremenitve. V javnih zadevah
gre zelo redko za take primere< to so bolj izjeme kot pravilo.
Sre;ujemo se z dvema procesoma, ki navidez te;eta v nasprotnih smereh. Na
eni strani se soo;amo z vedno ve;jo zamotanostjo in nepreglednostjo skupnih zadev,
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v katere smo povezani. Niti najpreprostej[ih zadev vsakdanjega /ivljenja ne moremo
re[evati izlo;eno iz dru/be. Kmet, ki prideluje p[enico, in [e manj porabnik kruha, nista
odvisna samo od sebe ali okoli[;in, ki jih lahko obvladujeta sama. Povezana sta v veri-
go vzro;nosti, ki je tako dolga, da ji ne vidita konca, in ;e se kje v tej nepregledni veri-
gi kaj zatakne, so lahko posledice neobvladljive celo na mestu, ki s tem oddaljenim
mestom navidez nima nobene zveze (npr. zmanjka pogonskega goriva). Zadovoljevanje
vseh mogo;ih potreb, in to v obsegu, koli;ini in kakovosti, kot je mo/no danes, je
mogo;e samo zaradi delitve dela, ki omogo;a neko; nesluteno proizvodnost, vendar
ob izredno dolgi in zapleteni verigi delitve. Hkrati pa je soodvisnost ljudi tudi pri zado-
voljevanju najosnovnej[ih potreb tolik[na, da si nih;e ne more niti pribli/no privo[;iti
nekdanje sorazmerne neodvisnosti.
Prav ta izjemna soodvisnost pa ustvarja ob;utek negotovosti in skoraj nemo;i.
Borimo se za ve;ji obseg gmotnih dobrin in za zadovoljivo varnost. Od ;esa je eno in
drugo odvisno, v celoti ve;inoma ne vemo, vsaj ne zadosti jasno, ker nimamo vpogle-
da v to dolgo verigo vzro;ne povezanosti. :e ho;emo vplivati na dejavnike, ki odlo;ajo
o na[i usodi, jih moramo poznati. A to je [ele prvi pogoj. {e vedno ostane odprto
vpra[anje, koliko lahko kot posamezniki vplivamo na poznane dejavnike, od katerih je
odvisna na[a usoda, ko pa se soo;amo z navidez nepremostljivimi te/avami, v katere
so zopet povezani ne[teti dejavniki. Prihajamo do pojava, ki je posebno zna;ilen za
dana[nji ;as. Vsa dolga vzro;na zveza med na[imi potrebami ali zahtevami nam je kot
celota nepoznana in neobvladljiva. Zato se vse manj ukvarjamo z analizo vzro;nosti in
postavljamo svoje zahteve neodvisno kot del pravic, ki nam gredo kot ljudem, kot
dr/avljanom. Zanimivo je, da je komunisti;ni sistem prav po taki logiki uvrstil celo med
ustavne pravice npr. pravico do dela, do zaposlitve, do stanovanja, do zdravstvenega
varstva itd. - skratka do vsega, kar ima ;lovek obi;ajno za nujen predpogoj za normal-
no /ivljenje. Ker so bile te pravice zagotovljene ne glede na njihovo vzro;nost in odvis-
nost od pogojev, se je taka Ôpravna dobrohotnostÕ hitro spremenila v demagogijo in
koruptivnost. Lahko je npr. vsakomur zagotoviti pravico do stanovanja. Stanovanj pa
lahko dodelimo le toliko, kolikor jih imamo. :e jih ni za vse, nastane vpra[anje, komu
jih dodeliti, da ne govorimo o obsegu in kakovosti. Tudi ;e te/ave sku[amo premostiti
z upravno dolo;enimi kriteriji (ki se seveda ne dajo nikoli v polnosti uveljaviti), [e vedno
nekaterim stanovanj ne moremo dati, ker jih enostavno ni. Ali naj dr/avljan, ki
stanovanja nima, to/i dr/avo, da mu ni izpolnila ustavno zagotovljene pravice| Ali naj
dr/avljan, ki nima zaposlitve, to/i dr/avo, da mu ni priskrbela delovnega mesta| In
kak[no delovno mesto| Kako naj ravna dr/ava, ki je vsem zagotovila brezpla;no
osnovno zdravstveno varstvo (v predpisanem obsegu in kvaliteti = 100), dejanskih
zmogljivosti pa ima npr. za 80. Po kak[nih kriterijih naj opravlja izbor in kdo bo o tem
odlo;al, ;e pa dr/ava iz vrste razlogov ne more ali ne upa javno povedati, da zaenkrat
lahko zagotovi le 80| V na[i sedanji ustavi so kot ustavno zagotovljene pravice nave-
dene samo tiste, ki so lahko izto/ljive pred sodi[;i (npr. pravica do enakosti, do svo-
bode itd.). To je ne samo po[teno, ampak v razmerah formalne demokracije edino
sprejemljivo. Vendar se ta kriterij formalnih pravic velikemu [tevilu ljudi, ;e ne celo
ve;ini, ne zdi po[ten in ne sprejemljiv. Pritisk za izpolnitev osnovnih pogojev za /ivljenje
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v skladu z dana[njim na;inom /ivljenja nikakor ne pojenja. Stalno se pojavljajo zahteve,
da je treba formalno demokracijo, ki je v bistvu demokracija za privilegirane, spremeniti
v dejansko demokracijo. Pojem dejanske demokracije (ÒMar smo se borili za formalno
demokracijo in ne za dejansko!Ó) je seveda povsem meglen in neopredeljen. V vsakem
primeru je z vidika sedanje dru/bene ureditve ne samo povsem iracionalen, ampak
predvsem neizvedljiv. Njegova uresni;itev bi pomenila opustitev sedanjega
tr/noblagovnega in formalnodemokrati;nega sistema in prestop v kakr[nokoli obliko
dirigiranega gospodarstva ter dr/avljanski status, ki ga posamezniku dolo;a dr/ava.
Skratka, vrnitev v sistem, ki bi bil [e najbolj podoben nekdanjemu komunisti;nemu.
Sedanje mno/i;ne demonstracije v vrsti razvitih in bogatih dr/av proti
kakr[nemukoli omejevanju ali celo zmanj[evanju socialnih pravic iz naslova starostne-
ga zavarovanja niso po svojem bistvu ni; drugega kot upor zoper sedanjo dru/beno
ureditev. Najbr/  nobeden od udele/encev tega upora tako ne pojmuje in [e celo ne
/eli takih posledic. Gre enostavno za tipi;en primer razdvajanja vzrokov in posledic.
Ljudi ve;inoma ne zanima vsa vzro;na povezanost in soodvisnost med rasto;im
finan;nim bremenom dr/ave za zagotovitev teh dajatev in sposobnostjo dr/ave, da bi
to vpra[anje zanje zadovoljivo re[ila. Gre enostavno za pravico. Pravica je ali pa je ni.
Zato jih niti ne zanima, kako bo dr/ava to vpra[anje re[ila. Podobno in povsem razumlji-
vo se bodo obna[ali sindikati ob vpra[anju npr. deindeksacije in se ne bodo spu[;ali v
analizo inflacije. 
II.
S temi pojavi prihaja v nasprotje tudi sodobni individualizem. Ta se po svojem
bistvu obra;a k absolutnim pravicam. Kakor hitro gre za udele/enost v skupnih zade-
vah, je posameznikova svoboda prizadeta. Ozirati se mora tudi na druge. Tako se tudi
s tega vidika sodobni individualizem zapleta v ;udno protislovje. Posameznik naj bi se
osvobodil vseh nekdanjih vezi, ki so ga v preteklosti na razli;ne na;ine omejevale in
vezale na skupnost. Svoboda pomeni nevezanost, emancipacijo (e manu capere,
izvzeti iz podlo/nosti). Simbol te nevezanosti je prav formalna demokracija> vsakdo je
gospodar nad samim seboj in vsakdo dela tisto, za kar meni, da ustreza njegovim koris-
tim - omejen je samo z enakimi pravicami drugih. Instrument za urejanje teh odnosov
naj bi bilo svobodno tr/no gospodarstvo in na najmanj[o mo/no mero skr;ena oblast
dr/ave. Pravice, ki jih ima posameznik, so absolutne pravice (svoboda, nedotakljivost
osebe, nedotakljivost osebne lastnine, pogodbena obveznost itd.). Zato je dejansko
lahko svoboden, ker sam odlo;a o lastnih zadevah.
?e zelo kmalu se je pokazalo, da ta fikcija ne vzdr/i stvarnosti in da so zato nujni
razli;ni posegi v omejevanje te absolutne svobode. Predvsem pa je zlasti v novej[em
;asu zaradi splo[nega napredka vedno ve;je [tevilo zadev, ki jih je mogo;e opravljati
le s sodelovanjem, ne v izoliranosti. Dr/avo, ki jo je [e Marx primerjal z vlogo no;nega
;uvaja, danes primerjajo z najve;jim skupnim podjetjem. Na drugi strani je koncen-
tracija kapitala pripeljala do gospodarskih organizacij, ki so po koli;ini kapitala in [tevilu
zaposlenih pravi imperiji, in presegajo finan;ne prora;une in [tevilo od sebe odvisnih
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posameznikov vrste manj[ih ali celo srednjih dr/av. Tako je danes na splo[no, ne samo
v odnosu med dr/avo in posameznikom, ampak tudi v odnosu med zaposlenim in
gospodarsko organizacijo, ustvarjena veriga soodvisnosti, ki ji ve;ina ni kos ne po pre-
glednosti in [e manj po mo/nosti, da bi jo obvladovali ali se vsaj izognili njenim
u;inkom. Posameznik je svoboden toliko, kolikor s svojimi odlo;itvami in dejavnostjo
lahko sam vpliva na svojo usodo. :eprav je danes v dobi individualizma politi;na retori-
ka usmerjena predvsem v dokazovanje svobode in neodvisnosti posameznika, ta
posameznik, ki ima na voljo ve; gmotnih dobrin kot kadarkoli v preteklosti, [e nikoli ni
bil tako povezan v skupnost in zato tako odvisen od odlo;itev, za katere niti ne ve, kdo
in kje jih sprejema, ki pa lahko odlo;ilno vplivajo na njegovo usodo. Da je paradoks
toliko ve;ji, je ve;inoma celo prepri;an, da dejansko sam odlo;a o svojih zadevah.
Videz in stvarnost sta odlo;no vsaksebi.
Ekonomija je utemeljena na omejenosti dobrin. Tej omejenosti danes ni mogo;e
biti kos samo s tr/nimi zakonitostmi, kot naj bi veljalo po klasi;ni tr/ni ekonomiji. Ne
samo dr/ava, ampak vedno bolj tudi vrsta gospodarskih organizacij dela v razmerah
popolnega ali delnega monopola. Delitev absolutno omejenih dobrin (npr. prostor in
njegova uporaba ali izraba), dostop do mo/nosti opravljanja razli;nih dejavnosti (npr.
koncesije), dostop do vrste zaposlitev, mest odlo;anja, kraja bivanja in zaposlitve,
dobav za javne potrebe itd. ni predmet tr/ne menjave, saj bi menjava v takem primeru
pomenila korupcijo. Gre za delitev, kjer tr/na na;ela ne morejo biti kriterij za odlo;anje.
Kriteriji so lahko najrazli;nej[i, nikoli pa ne gre za avtomatizem, ki bi bil povsem objek-
tiviziran. Od pristopa do dobrin s tega podro;ja pa je pogosto odvisna ne samo ve;ja
ali manj[a gmotna korist udele/enca, ampak zelo pogosto celo njegova /ivljenjska
usoda in usoda njegovih svojcev. Tu seveda ne gre ve; samo za neke abstraktne pravi-
ce, ki so jih dele/ni vsi in morajo biti zagotovljene vsem, ;e naj jih bo dele/en kdorkoli.
Gre za izklju;ujo;nost> lahko je ugodnost dodeljena le enemu ali nekaterim, v nobenem
primeru pa ne vsem. Kriteriji, kako se dele te ugodnosti (podrejeno tudi dol/nosti), so
izjemno pomembni, lahko odlo;ilni. Uporaba teh kriterijev pa je predmet dru/bene
mo;i. V teh primerih ni mogo;e govoriti o kakih absolutnih pravicah, ker je posameznik
povsem odvisen od odlo;itev, ki se sprejemajo izven njega. Enako ni mogo;e govoriti
o svobodi, ;e pa je prizadeti povsem odvisen od volje drugih. :e pri tem upo[tevamo,
da se take odlo;itve lahko sprejemajo ne samo brez njegovega sodelovanja, ampak
celo v razmerah, ko prizadeti ne ve niti za to, da se take odlo;itve sploh sprejemajo ali
kdo jih je sprejel, kdaj in kje, ali za stek vseh teh okoli[;in, je posameznik ne samo
omejen v svoji svobodi, ampak je v teh primerih spremenjen v navaden objekt. Tu ne
moremo govoriti niti o krivicah. Krivice se namre; lahko delajo le osebam, ne stvarem,
torej objektom. Tu je nepregledno morje mo/nosti najrazli;nej[ih zlorab - izkori[;anj
polo/aja za odlo;anje za lastne interese, za bogatenje na ra;un drugih, dodeljevanje
razli;nih ugodnosti za politi;ne prista[e, za izvajanje pritiska nad manj zanesljivimi, za
kaznovanje neposlu[nih in nasprotnikov, zlasti za izklju;evanje tekmecev, v vsakem
primeru pa za pove;evanje svoje dru/bene mo;i in s tem svojega vplivnega podro;ja.
Podro;je svobodnega tr/nega gospodarjenja se neprestano o/i, vzporedno s tem pa
nara[;a podro;je monopola, predvsem dr/avnega ali kvazimonopola. Zato postajajo
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vse pomembnej[e pravice, ki izhajajo iz sodelovanja, ne iz samostojnosti tr/nega
udele/enca. Prete/na ve;ina ljudi je v statusu zaposlenosti, ne samostojnih podjet-
nikov. V velikih gospodarskih organizacijah se odnosi odvijajo v mnogo;em po vzorcu,
ki je podoben dr/avnemu. Prihaja do pojava konverzije> dr/ava vse bolj uporablja
poslovne metode, zna;ilne za gospodarstvo (t. i. mened/ment), na drugi strani pa se
sredi[;a odlo;anja v velikih gospodarskih organizacijah in oddaljenost mesta, ki mu je
odlo;itev namenjena, vedno bolj pridru/ujejo vzorcu odlo;anja dr/ave oz. javnih korpo-
racij. Gre za premik med sektorjema, ki ni samo koli;inski, ;eprav je izjemnega pome-
na, ampak tudi premik v statusu posameznika kot ;lana dru/be. Zastavlja se vpra[anje,
ali so fikcije o predstavni[tvu, o statusu posameznika v dru/bi, o nekaterih ustavnih
pravicah, npr. enakosti, svobodi, o enakih formalnih mo/nostih itd., [e v celoti ustrezne
in nam kot domneve pomagajo razlo/iti dejansko dogajanje v dru/bi.
III.
Moderna demokracija je zasnovana na domnevi, da dru/ba sama neposredno ne
more upravljati vseh skupnih zadev. Tega tehni;no ne zmore, pa tudi ne /eli. Ljudje
opravljajo vsak svoje lastne zadeve in nimajo ;asa niti volje, da bi se ukvarjali [e z zade-
vami, ki se jih kot skupne ti;ejo le posredno. Zato take skupne zadeve poverijo svojim
predstavnikom, katere seveda sami izberejo, da jih opravljajo v njihovem imenu in po
njihovem pooblastilu. Tako je predstavni[tvo kot institucija, po kateri opravljajo zadeve,
ki jih sami neposredno ne morejo ali ne /elijo, z demokracijo tako tesno povezano, da
brez te institucije tudi demokracije ni. Iz tega sledi ugotovitev> ;e predstavni[tvo kot
institucija ne deluje, tudi demokracija ne deluje. In kdaj lahko re;emo, da
predstavni[tvo deluje| Takrat, kadar dejansko izvr[uje naro;ilo svojega pooblastitelja.
Temu pravimo imperativni mandat. Imperativni mandat pa v svojem bistvu niti ni pravo
predstavni[tvo. Bolj je podobno prena[alcu sporo;ila, saj poverjenik nima druge izbire,
kot da ;im natan;neje prenese naslovniku vsebino naro;ila. Taki primeri so sicer zelo
pogosti in uporabljani, toda poobla[;enec nima nikakr[ne izbire, poleg tega pa gre
lahko le za konkretne primere. :e pa gre le za take primere, postane funkcija pred-
stavni[tva brezpredmetna. Naro;itelj mora naro;ilo oblikovati za vsak primer posebej
in kon;no pridemo do polo/aja, ko naj bi odlo;al kar sam. Imperativni mandat ga v tem
primeru ne razbremenjuje. Za pravo predstavni[tvo gre v primeru, ko poobla[;enec
nima neposrednega naro;ila za konkretni, posami;ni primer, ampak le splo[no
pooblastilo, v okviru katerega sam odlo;i in presodi, kako bi v takem primeru ravnal nje-
gov pooblastitelj. Samo tako pooblastilno razmerje pomeni pravo predstavni[tvo in
pooblastitelja razbremeni neposrednega odlo;anja.
Brez takega predstavni[tva sodobna dru/ba ne bi mogla sprejemati odlo;itev v
zadevah, ki se je ti;ejo. Bolj ko se sodobna dru/ba razvija, bolj je kompleksna< ve; je
zadev, o katerih je treba odlo;ati, in kompleksnej[e so. Ve; je zadev, ki jih lahko re[uje
le s predstavni[tvom. S tem pa postaja predstavni[tvo vse bolj splo[no. Pooblastitelj
daje lahko le zelo splo[na pooblastila, ki za poobla[;enca, torej njegovega predstavni-
ka, pomenijo le okvir, v katerem povsem samostojno odlo;a. Zato tudi nadzor nad
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izvr[evanjem pooblastila postaja vse splo[nej[i. Kon;no se bolj ali manj skr;i samo [e
na vpra[anje, ali je poobla[;enec izpolnil splo[na pri;akovanja pooblastitelja, razen v
skrajnih primerih, ko je povsem o;itno, da je prekora;il ali celo izrabil dana mu
pooblastila. Ne gre pa samo za ;edalje ve;jo koli;ino zadev, ki jih je treba re[evati po
splo[nem pooblastilnem razmerju. Vse ve; je zadev, ki jih pooblastitelj zaradi njihove
zamotanosti in strokovne zahtevnosti sam niti ne bi znal re[iti, tudi ;e bi se za to
odlo;il. Predstavni[tvo se tako skr;i na zaupanje. Pooblastilno razmerje je sicer vedno
utemeljeno na zaupanju, s tem pa na priznanju in upo[tevanju eti;nih na;el, ki so pod-
laga dru/benim odnosom v na[i civilizaciji.
Iz tega sledi, da demokracija brez etike ni operacionalna. Da je torej krilatica o
tem, da etika in politika nista zdru/ljivi, vse prej kot racionalna trditev.
Mno/ina in kompleksnost potrebnih odlo;itev v splo[nih dru/benih zadevah pa
seveda razmerje med pooblastiteljem in njegovim predstavnikom tako podalj[uje in s
tem tudi zamegljuje, da bi v ve;ini primerov le te/ko govorili o predstavni[tvu v
izvornem pomenu te besede. Dru/ba kot pooblastitelj ve;inoma ne daje niti splo[nih
smernic o ravnanju svojih predstavnikov, ki jih izbere na volitvah. In jih ve;inoma niti ne
more, saj gre najve;krat za izredno kompleksne probleme, o katerih tudi med strokov-
njaki ni enotnih mnenj. Cilji neke politike, za katero naj bi dru/ba - volilno telo - dala svo-
jim predstavnikom pooblastilo oz. naro;ilo, so predlo/eni temu telesu kot izbor, ki ga
je izoblikovalo neko interesno zdru/enje (navadno gre za politi;no stranko) in o katerem
se ne more strokovno odlo;iti - vsaj ne ve;insko. Ve;inoma se ne more jasno opredeliti
tudi do dejanskega stanja kot rezultata dolo;ene politike, ker najpomembnej[i rezultati
politike dozorevajo [ele mnogo pozneje in ni vnaprej jasno, koliko so za dru/bo ali njene
dele sprejemljivi. Dru/ba kot volivci si morda ve;insko /eli neko stanje, ki omogo;a
zadovoljevanje njihovih pri;akovanj, to stanje smo pa je lahko posledica nekega druge-
ga stanja, ki je s prvim vzro;no povezano, ni pa bilo predmet vnaprej tako dolo;ene
politike. Skratka, dru/ba kot pooblastitelj lahko presoja le kon;no stanje z vidika svoje
preferen;ne lestvice, ki pa je sama po sebi rezultat cele vrste najrazli;nej[ih vzrokov in
ni nikakor nujno nasledek prav dolo;ene politike. Lahko se ljudje odlo;ajo zoper ukrepe,
ki jim trenutno niso prijetni, pa so morda neizogibni za prihodnjo blaginjo ali celo
pre/ivetje (sem spada cela vrsta gospodarskih ukrepov, ki imajo za cilj dolgoro;no
postaviti temelje zdravega gospodarstva, npr. socialna politika). O pravem pred-
stavni[tvu ni mogo;e govoriti, pa tudi izbor predstavnikov samih ni vezan na konkreten
program, ki bi ga predstavni[tvo izvajalo. ?e iz prej navedenega sledi, da takega pro-
grama niti ne more dolo;ati - lahko ga le sprejme, hkrati pa gre za nadzor nad pred-
stavnikom, ki naj izvaja pooblastilo, ki ga pooblastitelj sploh ni dal. Neposredni nadzor
je mo/en kve;jemu glede ozko lokalnih zadev, ki so volivcem v svojih posledicah
povsem o;itne, niso pa nujno v povezanosti s splo[no sprejeto politiko< zelo pogosto
je prav nasprotno. Tak predstavnik je morda izboril neko ugodnost za svoje volilno
obmo;je v nasprotju s splo[no politiko, ki naj bi jo uveljavljal in za katero je bil izvoljen,
vendar je to dostikrat le investicija za pri;akovano novo izvolitev.
Domneva o predstavni[tvu je bila morda v enostavni dru/bi, ko se je moder-
na demokracija [ele porajala, sorazmerno blizu stvarnemu stanju. Z nara[;ajo;o
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kompleksnostjo sodobne dru/be postaja ta domneva vse bolj fikcija, ki ima zelo malo
zveze s stvarnostjo.
Domneva, da sodobna dru/ba pri urejanju skupnih zadev temelji na
predstavni[tvu, ne vzdr/i preizkusa stvarnosti. Ker je predstavni[tvo pogoj za
demokracijo kot podmeno, da se dru/ba samoupravlja po svojih predstavnikih, sledi, da
je tudi pojem predstavni[ke demokracije fikcija, ki ne prestane preizkusa stvarnosti.
Dejanska demokracija je v stvarnosti nekaj drugega, kot je predstavljena s fikcijo o
predstavni[tvu. Ali nam je ta fikcija sploh [e potrebna, ;e se no;emo posloviti od fik-
cije o demokraciji|
IV.
Vendar se problem demokracije ne kon;a ob analizi splo[nega predstavni[tva
(ve;inoma je institucionalizirano v parlamentu). Tudi splo[no predstavni[tvo je prisil-
jeno, da svoja pooblastila posreduje naprej svojim lastnim predstavnikom. Prva stopnja
je navadno vlada, ki svoje pooblastilo podalj[uje na dr/avno oz. javno upravo. To
pooblastilno razmerje poteka razvejeno po hierarhi;nem na;elu navzdol do mesta, kjer
pooblastilno razmerje ni ve; potrebno, ker o zadevi lahko odlo;i to mesto samo, brez
delegacije na kogarkoli drugega. Ker je kompleksnost dru/benih zadev, o katerih je
treba odlo;ati, vse ve;ja, smo pri;a izjemnemu nara[;anju javne uprave. S tem
vzporedno pa se oddaljuje tudi zveza med prvotnim virom pooblastilnega razmerja in
mestom, kjer se sprejema kon;na odlo;itev. Ta zveza je samo fiktivna. Mogo;e je, da
pooblastitelj (volivci) nima niti rahle predstave o tem, kako z vidika pooblastilnega
razmerja deluje uprava, ker to zanj nima nobenega prakti;nega pomena in ga zato niti
ne zanima. Volivca kot ;lana dru/be pa nadvse zanima uprava z vidika, koliko neposred-
no zadovoljuje njegove interese, torej z vidika servisa. V ospredje stopa javna uprava
kot servis, ki je s svojimi storitvami pogoj za delovanje ve;ine vseh drugih dejavnosti,
potrebnih za posredno ali neposredno zadovoljevanje individualnih ali skupnih potreb.
Zato v sedanjem ;asu v presoji delovanja javne uprave prevladuje ali se vsaj
posku[a uveljaviti kriterij poslovnosti. Javna uprava naj bi vse bolj delovala po istih ali
podobnih na;elih in merilih, kot veljajo v tr/nem gospodarstvu. To naj bi pripeljalo pred-
vsem do ve;je odzivnosti uprave na zahteve dr/avljanov, pove;alo njeno u;inkovitost
in jo postavilo v pozitiven odnos do lastnih stro[kov.
Tudi to je ena od sodobnih fikcij, vezana na fikcijo o predstavni[tvu.
Javna uprava je namre; tudi v vlogi splo[nega servisa v svojem bistvu razli;na od
tr/nega gospodarstva in se z njim ne more izena;evati. Vzgon za delovanje tr/ne orga-
nizacije je dobi;ek (;eprav kot skupni imenovalec razli;nih interesov), medtem ko je v
javni upravi okvir za njeno delovanje fikcija o pooblastilnem razmerju. Javna uprava ne
sme storiti nobenega koraka, ;e nima zanj osnove v pooblastilnem razmerju, ki
neposredno odseva v pravnem redu. Torej je zakonitost njenega dela temeljni kriterij
in okvir za njeno delovanje. Pravni red sam po sebi odra/a fikcijo, da odslikava voljo
dru/be, ;eprav pogosto ali celo ve;inoma ne izhaja neposredno iz pooblastilnega
razmerja. Vendar brez te fikcije ne bi bilo mo/no vzdr/evati fikcije o demokraciji. Pravni
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red postaja v presoji dela vseh dr/avnih organov neke vrste premostitev med dom-
nevno voljo volivcev in kon;no odlo;itvijo dr/avnega organa. :e je odlo;itev v skladu s
pravnim redom, pomeni, da je vsaj s tega vidika v skladu z voljo volivcev.
:eprav je kriterij zakonitosti najpomembnej[i, pa ni edini kriterij za presojo.
Sleherna odlo;itev vsebuje vrsto sestavin, ki odsevajo presojo dejanskega stanja, za
katero se sprejema odlo;itev, in presojo ciljev, ki naj bi jih z odlo;itvijo dosegli, poleg
domneve, da poznamo pot do /elenega cilja. Pravni red sam po sebi [e ne vsebuje kri-
terijev, kako presojati neki dejanski stan. Vsakdo vidi svet skozi Ôlastne o;iÕ, njegov
pogled pa je rezultat cele vrste sestavin njegove du[evnosti, izku[enj, eti;ne usmer-
jenosti itd. Podobno velja tudi za cilje kot rezultat na[ih /elja. Vsakdo bo torej lahko
odlo;al, ;e ima za to mo/nost in potrebno svobodo, o isti stvari zelo razli;no, ker bo v
sestavine odlo;itve vna[al svoje lastne poglede in vrednote. Edino tiste sestavine, ki
opredeljujejo pot, kako do nekega zastavljenega cilja priti, so kot tehnologija oz.
strokovno znanje bolj ali manj objektivno dolo;ene.
Prva stopnja v pooblastilnem razmerju, parlament, naj bi imela domnevno
povsem proste roke pri oblikovanju sestavin svojih odlo;itev< edini okvir naj bi bile
splo[ne vrednote in cilji, na temelju katerih je bil parlament izvoljen. Vlada kot druga
stopnja je /e vezana na splo[ne okvire, ki jih je postavil parlament, vendar ima v teh
okvirih dejansko [e vedno zelo [iroko svobodo lastne presoje. Isto naj bi veljalo tudi za
ministra pri odlo;anju na njegovem podro;ju. Do tega mesta [e lahko domnevamo, da
gre za izvr[evanje pooblastila. V nadaljnjem procesu odlo;anja pa naj bi bilo lastno
oblikovanje sestavin odlo;itve omejeno le na tehnologijo oz. strokovno znanje, potreb-
no za dosego ciljev, ki so bili postavljeni na teh prvih stopnjah. To je cilj, ki naj bi ga ure-
sni;ila sodobna javna uprava in ki je dobil strokovno ime depolitizacija javne uprave.
Javna uprava naj bi postala zgolj tehni;no sredstvo za uresni;itev ciljev, ki so bili
dolo;eni na vrhu upravne piramide.
V.
:e naj bi javna uprava postala zgolj tehni;no sredstvo, bi morala delovati pred-
vsem po na;elih tehnolo[ke strategije> kako postavljeni cilj dose;i ;im popolneje in
u;inkoviteje, s ;im manj sredstvi. Zato so tudi zahtevane lastnosti zaposlenih pred-
vsem strokovne narave< sistem nagrajevanja in financiranja se mo;no pribli/a vzorcem,
ki veljajo v gospodarstvu, zlasti v pogledu gospodarnosti< predvsem pa se izklju;i
mo/nost samovolje v odnosu do dr/avljana - storitev, ki mu je namenjena ali od njega
zahtevana, je povsem jasno opredeljena in jo je mogo;e celo denarno ovrednotiti. Delo
javne uprave kot celote je mogo;e podvre;i jasnim, vnaprej postavljenim kriterijem in
ga zato tudi ocenjevati z objektiviziranimi merili. S tem so tudi dokaj jasno dolo;ene
meje, do katerih se more javna uprava [iriti. :e se ta poizkus posre;i, smo ustvarili
povsem nove razmere v javni upravi.
Cilj je seveda mo;no za/elen< vendar zadeva na omejitve, ki jih samo z /eljami ne
moremo premostiti.
24 Uprava, letnik I, 1\2003
France Bu;ar
Strankarsko nevtralna javna uprava
uprava4  9/16/03  6:46 PM  Page 24    (Black plate)
Predvsem med ciljem in zanj potrebno dejavnostjo ni tako jasne in neposredne
zveze, kot bi se zdelo na prvi pogled. Obstajajo primeri, ko naro;ilo obse/e tudi za cilj
potrebno tehnologijo. Cilj in za to potrebna tehnologija sta povsem jasna. Taki primeri
so skoraj pravilo na tehni;nem podro;ju. Ve se, kdo je za kaj odgovoren, pooblastila ni
mogo;e prekora;iti, odgovornost je mogo;e povsem jasno ugotavljati. V javni upravi
pa so taki primeri bolj izjema kot pravilo. V;asih vemo, kako do nekega cilja priti, a si
nismo enotni, ali smo pripravljeni za /eleni cilj sprejeti potrebne /rtve, lahko smo si
enotni glede cilja, pa ne vemo, kako ga dose;i, zelo pogosti pa so primeri, ko se ne
moremo sporazumeti o cilju, ker razli;no prizadene razli;ne interesente, poleg tega pa
niti ne vemo, kako do cilja priti (klasi;en primer je inflacija). Tu torej ni mogo;e eno-
stavno uporabiti podjetni[ke metode. Potrebna so pogajanja, sklepanje kompromisov
itd.
Razlog, da se javna uprava v vseh modernih dru/bah stalno [iri in da porablja vse
ve;ji dele/ narodnega dohodka, ki pa ga sama neposredno ne ustvarja, ne ti;i samo v
pomanjkanju tr/nih vzgonov v upravi sami. Razlogi so predvsem izven nje, vsaj toliko,
kolikor je njena dejavnost nujno potrebna. Kriterija za to pa ni. V tr/nem gospodarstvu
se neka dejavnost [iri, kolikor je po njej povpra[evanje na trgu. V javni upravi je
dejavnost v mnogih primerih celo nasprotna /eljam prizadetih (npr. v vseh represivnih
dejavnostih, nalaganju bremen) in jo javna uprava vsiljuje. Na trgu se neki storitvi, ;e
mi ne ustreza ali ;e nisem zadovoljen z njeno kvaliteto, odpovem ali si poi[;em drugo
mo/nost. V javni upravi te mo/nosti navadno ni, zato pa tudi ni notranje spodbude, da
bi delal ;im kvalitetneje ali da bi se posebej oziral na zahteve namembnika svojih
storitev. Zato je velika mo/nost samovolje in odlo;anja po lastni presoji. Predvsem pa
je javna uprava pomemben rezervoar za nove zaposlitve, ker neposredno ne zadeva na
objektivne ovire. Te ovire so lahko samo zakonsko postavljene, zakone pa v tem pogle-
du sprejemajo tisti, ki jih /elijo izkoristiti za delitev privilegijev in krepitev lastne politi;ne
mo;i. V ;asih usihanja delovnih mest v gospodarstvu je ta privilegij [e posebno dobro-
do[el kot pomemben vir za krepitev nosilcev politi;ne mo;i. Ker ni neposredne vzro;ne
zveze med opravljenim delom in njegovim rezultatom, je tudi potrebna strokovnost
pogosto povsem zanemarljiva.
?e iz navedenih razlogov je depolitizacija javne uprave bolj /elja kot stvarna
mo/nost. Uporaba prava in skladnost slehernega ukrepa javne uprave s pravnim redom
je po svoji naravi silogisti;en proces> treba je ugotoviti dejanski stan, za katerega /elim
uporabiti pravno normo, in ugotoviti, ali se dolo;ena norma nana[a na tako ugotovljeni
dejanski stan. Hkrati je treba opredeliti tudi cilj, ki ga z dolo;eno pravno normo /elim
dose;i. Depolitizacija v upravi izhaja iz podmene, da je vrh javne uprave vnaprej postavil
svojo presojo dejanskega stanja in tudi cilj. Temu vzorcu ÔdepolitizacijeÕ je bila [e
najbli/je javna uprava v komunizmu. Politi;ni vrh javne uprave (ki je bil seveda samo
izpostava partijskega vrha, kjer so se dejansko sprejemale odlo;itve) je za vso javno
upravo odredil kot obvezno svoje videnje dejanskega stanja (tudi ;e je bilo [e tako v
nasprotju s stvarnostjo) in tudi cilj, ki ga je treba dose;i. Javna uprava naj bi bila dejan-
sko spremenjena v izvr[ilni aparat. Noben uslu/benec ni smel uveljavljati kakr[nekoli
lastne presoje dejanskega stanja in [e manj cilja, ki ga je treba dose;i. Gledano z vidika
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demokrati;nih ciljev [e ni bilo tako spolitizirane javne uprave, kot je bila tista, ki jo je
ustvarila partija. Vendar je bil izvor te politike izklju;no partijski vrh. Zato pa je bila,
gledano z druge strani, ta uprava popolnoma brezkrvna, do kraja sterilna in neustvar-
jalna, brez sleherne lastne pobude in do kraja odtrgana od dru/be, ki naj bi ji slu/ila.
Iz tega sledi, da brez neposrednega pritiska, ki ga je uporabljala komunisti;na
oblast, ni mogo;e depolitizirati javne uprave, ker je za to treba najprej razosebiti javne-
ga uslu/benca. Cilj, ki je v nasprotju z bistvom demokracije. Predvsem pa depolitizirana
javna uprava, ;e jo pojmujemo zgolj kot tehni;no sredstvo, ne more biti cilj. Pravna
norma je vedno abstraktna in po abstraktnosti se meri tudi njena kvaliteta - ravno zato,
da se dopu[;a ob njeni uporabi prostor za presojo dejanskega stanja in cilja, ki naj ga z
njo dose/emo, ki bo ;im bli/je dejanskemu stanju in potrebam. Tu se sicer sre;amo s
splo[nimi na;eli in vrednotami, ki so podlaga pravnemu redu. Zato je pravni red tudi
omejitveni dejavnik svobodne presoje, vendar vedno le do dolo;ene meje. Proste pre-
soje torej ne moremo niti v celoti omejiti niti to ne bi bilo za/eleno.
VI.
Depolitizacija javne uprave je po svoji naravi politi;en projekt, ki ima za cilj pred-
vsem premagati pomanjkljivosti, povezane z njenim polo/ajem v okviru dr/avne oblasti
in monopola ter ekonomskimi disfunkcijami, ki iz tega slede. Z vidika varstva
;lovekovih pravic pa je v ospredju pojem diskrecionarnosti. Pravni sistem naj bi bil
izpopolnjen do take mere, da organ, ki odlo;a o neki pravici ali dol/nosti dr/avljana, ne
bi imel mo/nosti izbire izven okvirov, ki mu jih vnaprej dolo;a pravna norma. :im je
ugotovljen dejanski stan, ki ga predpostavlja pravna norma, in je mo/nost svobodne
presoje stisnjena v okvir, ki je bil podlaga pravni normi, organ odlo;anja nima izbire>
odlo;iti mora tako, kot sledi iz ugotovljenega dejanskega stanja. Omejitev diskre-
cionarnosti naj bi zagotovila dejansko enakopravnost dr/avljanov pred zakonom. 
Seveda pa je tudi na tem podro;ju svobodno presojo nemogo;e v celoti izklju;iti,
ker ima organ odlo;anja vedno dol/nost, da sam ugotovi dejanski stan. Tega pa v
nobenem primeru ni mogo;e izklju;iti, razen tako, da pravna norma /e vnaprej stan-
dardizira dejanski stan na poenostavljeno presojo, ali neko stanje obstaja ali ne (podob-
no kot v elektroniki samo plus ali minus). To pa so bolj izjemni kot pogosti primeri. Zato
tudi za diskrecionarnost kot pravni institut lahko trdimo, da po eni strani vedno obsta-
ja v vseh pravnih odlo;itvah, ker je v celoti nikoli ni mogo;e povsem izklju;iti, po drugi
strani pa je do neke mere tudi za/elena. Organ, ki odlo;a, mora presoditi vse
okoli[;ine, ki vplivajo na odlo;itev. Nikoli ga ni mogo;e skr;iti samo na tehni;no sred-
stvo (kot npr. semafor pri urejanju cestnega prometa, ki tudi Òodlo;aÓ< pa [e tu je
v;asih potrebna osebna intervencija policista, ko se promet tako zgosti, da vnaprej pro-
gramirani semafor ne more obvladovati polo/aja).
Kaj si torej lahko predstavljamo pod pojmom depolitizacija uprave| Je sploh izved-
ljiva ali je samo mit| Ali je sploh za/elena| V vsakem primeru gre za eno pomembnih
vpra[anj, ki neposredno zadevajo slehernega dr/avljana. Od tega je namre; odvisna nje-
gova z ustavo zagotovljena enakopravnost in njegove z ustavo zagotovljene pravice.
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Posredno tudi njegovo blagostanje> javna uprava kot institucija po/ira vedno ve;ji dele/
ustvarjenega narodnega dohodka, isto;asno pa je od njene u;inkovitosti vse bolj odvis-
no tudi ustvarjanje tega dohodka, saj ima javna uprava s svojo dejavnostjo dele/ pri sle-
herni proizvodni dejavnosti.
Samo s splo[nim in posplo[enim pristopom, kakr[en se uporablja ponavadi, se
temu vpra[anju ne moremo pribli/ati. Javna uprava kot dejavnost ni homogen, ampak
notranje mo;no raznolik pojav, hkrati pa tudi kot institucija povezuje zelo razli;ne ses-
tavine, ki so podvr/ene razli;nim ciljem in uporabljanim metodam. Vsak od teh ciljev
terja poseben pristop in posebno analizo, ker se notranje izklju;ujejo. Najpomembnej[i
cilj od vseh je zagotoviti enakopravnost in s tem formalno enake mo/nosti slehernega
dr/avljana.
Formalna enakopravnost in enake mo/nosti za slehernega dr/avljana so domne-
va, ki se ne sklada s stvarnostjo, je pa ne moremo opustiti ali celo zavre;i, ne da bi se
s tem odrekli bistvu moderne dr/ave kot dose/ku sodobne civilizacije. Bistvo sodobne
dr/ave je domneva o svobodnem in enakopravnem posamezniku, ki je neodvisen tudi
v odnosu do dr/ave. Z dr/avo ga ve/e samo pravni red, katerega bistvo je, da dolo;a
pravila, kako ravnati v ob;evanju z drugimi enako svobodnimi in enakopravnimi
posamezniki. Ta fikcija je za sodobno pojmovanje dr/avnosti nujna. Zgodovinsko je
nastala [ele, ko so se razmere za pre/ivetje toliko izbolj[ale, da si je posameznik lahko
privo[;il ve;jo neodvisnost od skupnosti. V preteklosti, vse do sorazmerno najnovej[ih
;asov, ni bilo mogo;e misliti, da bi posameznik lahko /ivel izven dru/be kot samostoj-
na entiteta. Bil je enostavno pritiklina dru/be. Celo pojem osebnosti je bil nepoznan.
Gr[ka prosopon oz. latinska persona nista pomenili osebe v dana[njem pomenu,
ampak gledali[ko masko. {ele z nastopom kr[;anstva je v duhovnem pomenu pri[lo
do pojma osebe (spreobrnjenje je sad osebne odlo;itve!) in [ele tehnolo[ki napredek,
povezan z industrijsko revolucijo, je ustvaril podlago za sodobno emancipacijo
posameznika. Temu polo/aju je prilagojen sodobni pravni red in varstvo ;lovekovih
pravic. Ta pravni polo/aj pa se po;asi, a vse bolj oddaljuje od stvarnosti.
Nekako po ovinku se vra;amo v polo/aj posameznika v odnosu do dru/be, ki je bil
zna;ilen za preteklost in je [e danes zna;ilen za vse druge neevropske kulture. Zaradi
stalnega tehnolo[kega napredka nara[;a kompleksnost dru/be in njena notranja sood-
visnost. Sleherno dejanje posameznika povzro;i odmevnost v vsem sistemu. Ker sta
vzro;nost in posledi;nost za posameznika vse bolj neobvladljivi, ni ve; kos vsem
posledicam svojih dejanj, hkrati pa si z dejanji, ki jih sicer lahko sam obvladuje, ne more
zagotoviti lastne eksistence zaradi sistemske soodvisnosti, ki je ne samo ne obvladu-
je, ampak je v glavnem niti ne pozna. Vse bolj se vra;a v nekdanji polo/aj vloge, ki jo
igra za dru/bo, vse bolj mu je potrebna nova igralska maska. Tej njegovi novi vlogi,
ve;inoma ne samo nepriznani, ampak tudi nezaznani, pa domneve, na katerih sloni
pravni red, predvsem pa predstave o demokraciji, niso prilagojene. 
Status posameznika v dru/bi je dejansko druga;en, kot izhaja iz fikcije o sodobni
demokraciji in emancipiranem, enakopravnem in svobodnem posamezniku. Pravni red
ga obravnava v tej prvi lastnosti, isto;asno pa ne more mimo njegove dejanske
vezanosti na dru/bo, kjer igra povsem dolo;eno vlogo. Lastnost enakopravnega
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posameznika je univerzalisti;na, priznana mora biti vsakomur in za slehernega enako
za[;itena, vloga v njegovi vezanosti na dru/bo pa je specifi;na in terja specifi;no obrav-
navo.
V prvem primeru gre uveljavljanje pravic in dol/nosti, pripadajo;ih vsakomur iz nje-
gove lastnosti dr/avljana, ki se s strani upravnega organa kon;a z upravno odlo;bo. To
je klasi;no podro;je upravne dejavnosti, najneposredneje vezano na pravni red in
upravni postopek. Tudi tu je sicer potrebna diskrecija, ker gre vedno za individualno
presojo dejanskega stanja, vendar je njena potrebnost mo;no zo/ena, saj gre za
postopke, ki so ve;inoma skoraj rutinski, ;eprav je rutina lahko tudi nevarnost.
Potrebno je specifi;no strokovno znanje za posamezna podro;ja in hitrost reagiranja.
Na tem podro;ju ni pri;akovati kakih posebnih sprememb in tudi postopki so znani in
dognani. Tudi sicer to podro;je ni breme, povezano s sodobnim [irjenjem uprave. Ni
videti potrebe po kakih posebnih organizacijskih posegih za spremembo dejanskega
stanja. {irjenje ali o/enje tega podro;ja je odvisno od splo[ne usmerjenosti dru/be> ali
/eli ve;ji ali manj[i nadzor nad ravnanjem dr/avljanov. Uslu/benec na tem podro;ju s
svojim ravnanjem prakti;no ne more vplivati na zakonite pravice in dol/nosti dr/avljana,
saj je odlo;anje skoraj v celoti neodvisno od njegovih nazorov in vrednot. Problemi
lahko nastajajo kve;jemu zaradi nepotrebnih zahtev do dr/avljanov - to pa je stvar
notranje organizacije dela. O potrebi kake depolitizacije tu ni smiselno govoriti, saj se
prav na tem podro;ju najjasneje ka/e politi;na mo; dr/ave. Depolitizacija bi zanikala
upravi;enost dr/ave, da posega na ta podro;ja, in s tem celo njen obstoj.
VII.
Druga;en je polo/aj na vrsti upravnih podro;ij, kjer se upravni poseg sicer prav
tako kon;a z odlo;bo, poseg sam pa ustvarja nove pravice in dol/nosti, ki imajo sicer
podlago v zakonu, a jih upravna odlo;ba [ele nanovo ustvarja, individualizira in uveljavi
prav za dolo;enega upravi;enca ali zavezanca. Tu je povezanost prizadetega
posameznika s splo[nimi dru/benimi interesi o;itnej[a. Gradbeno dovoljenje npr. nima
osnove samo v pravici posameznika, da skrbi in deluje za svoje koristi. Za to gradbeno
dovoljenje sploh ne bi bilo potrebno. S sleherno gradnjo posegamo v prostor, ki je
danes izjemno pomembna dobrina< vplivamo na razmere bivanja drugih, ki so
neposredno ali posredno prizadeti s to gradnjo, vplivamo na estetski videz okolja,
posredno na vrsto drugih gospodarskih dejavnosti, vplivamo na uporabo drugih ome-
jenih dobrin, potrebnih za obratovanje, kot so npr. voda, elektrika, odvajanje odplak itd.
Gre za stek razli;nih interesov v razli;ni intenzivnosti, za udele/enost razli;nih intere-
sentov in tudi za splo[ni dru/beni interes. Izdaja gradbenega dovoljenja ni samo
nasledek pozitivnega mnenja vseh interesentov, ki jih zakon lahko tudi taksativno
na[teva, in bi torej lahko sklepali, da organ, ki zbere vsa zahtevana privoljenja, nima
nobene diskrecijske pravice. V vsakem primeru odlo;a o zadevi, ki lahko pomembno
vpliva na bivanje ali premo/enjsko stanje interesenta, neposredno, lahko pa tudi
posredno, in to ne samo prosilca za gradbeno dovoljenje, ampak cele vrste posredno
udele/enih interesentov (npr. prodajalci zemlji[;, razni nepremi;ninski posredniki,
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gradbena industrija itd.). Veliko pred upravnim postopkom, seveda pa vedno z vidika
bodo;ega postopka, se lahko odvijajo pomembni interesni boji (npr. pri;akovana prek-
valifikacija kmetijskih zemlji[; v gradbena, sprememba zazidalnega na;rta), katerih izid
bo vplival na kon;no odlo;itev. Tu gre za mo/nost velikih [pekulacij, podkupovanj, izko-
ri[;anja zvez in poznanstev in pridobivanja velikih zaslu/kov. Gradbeni organ je lahko
posredno ali neposredno povezan s tem spletom razli;nih interesov, lahko pa je iz
njega povsem in celo namenoma izklju;en. Dejanski mened/er je lahko skrit v ozadju
in vle;e vse pomembne niti, tako da je pristojni gradbeni organ stisnjen v povsem
tehni;no vlogo in nima nikakr[nega vpliva na premise, ki so pogojevale njegovo
odlo;itev. Dostikrat je celo potrebno, da se njegova vloga skr;i na golo tehni;no stran,
ker je preve; izpostavljen in se morajo legalni ali ilegalni interesni boji kon;ati skrito v
ozadju, tako da v samem upravnem postopku sploh ne pridejo na dan.
Podobno, z razlikami, ki izhajajo iz podro;ja, se lahko (ne pa nujno) odvijajo postop-
ki, ki rezultirajo v upravni odlo;bi, povsod tam, kjer se pravica ali dol/nost [ele indivi-
dualno oblikuje na temelju abstraktne pravne norme. 
Kateri in kje so problemi, ki terjajo poseg v upravno delovanje na teh podro;jih|
Je to [irjenje uprave| Temu se ne bo mogo;e izogniti, ker kompleksnost dru/benega
stanja terja poseganje dr/ave v odnose, ki izhajajo iz te kompleksnosti, sicer bi za[li v
stanje neobvladljivosti. Lahko gre za bolj[o organizacijo in usklajenost postopka, ven-
dar so to notranjeorganizacijska in ne na;elna vpra[anja sistema uprave. Ali je na tem
podro;ju potrebna depolitizacija uprave in kak[na naj bi bila| Organ, ki izdaja odlo;bo,
je lahko (hipoteti;no) povezan v splet interesentov in z njimi sodeluje. Toda ta
hipoteti;na povezanost nima ni;esar opraviti z njegovimi politi;nimi prepri;anji, ampak
samo z njegovim eti;nim prepri;anjem in dr/o. Slednje pa velja kot imperativ za
uslu/benca kjerkoli. Problem je obvladovanje ozadja, kjer se odvijajo interesni boji in
povezovanja, ki vplivajo na kon;no odlo;itev, v upravnem postopku samem pa ne
pridejo na povr[je. Ob takem stanju se lahko upravi prilepi o;itek, da je koruptna< ker
pa se predhodna koruptnost prekrije z upravno odlo;bo, uprava sama pri tem nima
nobenega greha, ki bi ji ga lahko o;itali. Dokler dr/ava ne obvladuje ozadja pred uprav-
nim postopkom, je depolitizacija na teh podro;jih prazno govorjenje. V tem ozadju pa
je dru/bena mo;, zlasti v politi;ni vsebini, lahko zelo pomembna. To pa je seveda prob-
lem splo[ne politi;ne ureditve, ne neposredno uprave. To zakulisje je posebej pomem-
bno pri dodeljevanju razli;nih koncesij, oddajanju del, kjer je pla;nik dr/ava oz. kaka
njena institucija, pri dr/avnih naro;ilih, pri razli;nih nate;ajih, posebej pri dodeljevanju
zaposlitev, izboru za polo/aje v javni upravi itd. V vseh teh in podobnih primerih ne gre
toliko za formalno upravi;enost, ki jo zakon zagotavlja vsem. Gre za zadeve, ki lahko
odlo;ilno vplivajo na celotno /ivljenjsko pot posameznika, na njegovo premo/enjsko
stanje, na njegov osebnostni razvoj. Sprejeta odlo;itev izklju;uje vse druge. Za take
primere so sicer dolo;eni posebni kriteriji izbora. Lahko se /e pri dolo;anju kriterijev
uveljavlja politi;na mo; tistega, ki jih dolo;a, tako da so /e vnaprej prilagojeni kandi-
datu, ki naj bi bil izbran. Vendar so taki primeri redkej[i, ker neposredno razkazujejo
politi;no mo; in nasilje nad kandidati, ki imajo formalno pravico, nimajo pa potrebne
politi;ne mo;i. Ve;inoma potekajo boji za tako pomembne odlo;itve v ozadju, skrito
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pred javnostjo in mimo upravnih organov, ki so za odlo;itev formalno pristojni. Zato nji-
hova odlo;itev daje le formalno zakonitost dejanski odlo;itvi, ki pa je bila sprejeta izven
rednega upravnega postopka in od tistih, ki formalno za to nimajo nikakr[ne pristoj-
nosti.
V teh primerih lahko ugotavljamo, da gre dejansko za premik s podro;ja formalne
demokracije na podro;je formalno nekontroliranega izkori[;anja dru/bene mo;i (zlasti
gospodarske in politi;ne, celo mimo institucionalizirane dr/avne oblasti), katerega
nosilcev niti ne poznamo. :e postane to mno/i;en pojav, gre za premik, ki spreminja
celotni karakter formalno deklarirane demokrati;ne dr/avne ureditve v neko dejansko
stanje, ki se izmika nadzoru obstoje;e strukture dr/avne oblasti, pa tudi politi;nih
strank - ;e niso morda same udele/enec. Pojav, ki tudi teoreti;no nima svojega imena,
ker ne sodi v nobeno razpredelnico dr/avnopoliti;nih ureditev. {e najbolj se pribli/uje
podobi mafijskih klanov, ki uveljavljajo dejansko oblast. Gibljemo se v svetu neke for-
malno demokrati;ne fatamorgane, ki je dale; od stvarnosti in ki je tudi teorija ne obrav-
nava, ker tega pojava ob fikciji formalne demokracije in enakosti enostavno ni oz. ga ne
bi smelo biti. Ostajata samo strah in negotovost, od koga smo odvisni. Vsekakor ne od
svojih ustavno zagotovljenih pravic, kar s svoje strani izpodkopava zaupanje v pravni
red in poraja celo dvom o primernosti formalne demokracije. Negotovost obstaja tudi
glede na;ina, kako zagotoviti svoje interese, ko pa ne ve[, kam se obrniti in kaj ukreni-
ti. Gotovo je samo eno, da je vloga na formalno pristojni organ sicer nujna, a povsem
brezpredmetna, ker se bo o tvoji zadevi odlo;alo nekje, kamor tvoje slutnje sploh ne
se/ejo, in po kriterijih, o katerih nima[ pojma. 
To zopet ni zgolj problem uprave, saj se dogajanja odvijajo na prostoru, ki ga zgolj
formalna uprava ne obvladuje in nima za to niti potrebnih sredstev in ne poznanih
metod dela. Kriteriji, po katerih poteka izbor, so zelo pomembni, njihova pomembnost
pa bo vse ve;ja, ker bodo nara[;ala podro;ja, kjer dr/avni organ odlo;a po svoji preso-
ji in mora izbirati med kandidati. Tu ne gre v prvi vrsti za formalno upravi;enost, ker je
splo[na, odlo;itev pa izklju;ujo;a. Tudi zahteva po razvidnosti, t. i. transparentnosti,
vseh opravil, ki jih izvaja upravni organ, je zelo pomembna. Ker pa se odvijajo boji za
uveljavitev razli;nih interesov v zakulisju, pomeni ta zahteva nekaj podobnega, kot ;e
bi od no;nega roparja zahtevali, da pri svojih opravilih hodi s pri/gano lu;jo. Da poteka
boj med razli;nimi interesenti za uveljavitev njihovih interesov, ki so zanje lahko celo
/ivljenjskega pomena, je povsem razumljivo in tudi prav. Problem je v tem, kako jih
spraviti v javnost in kako izklju;iti ÔmrhovinarjeÕ. Skr;iti to vpra[anje na politi;ni boj med
strankami za zasedbo posameznih mest odlo;anja ali samo na vpra[anje organizacije
in dela uprave bi pomenilo zatiskati si o;i pred pojavom, ki lahko resno ogro/a sam
obstoj na[e dr/avnosti. ?e samo zahteva, da bi bila mesta odlo;anja v upravi, zlasti
najvi[ja, zasedena sorazmerno med opozicijo in strankami na oblasti, nehote priznava
in sprejema stali[;e, da uprava pri odlo;anju ni nevtralna, kot to terja pravni red, ampak
da je eden pomembnih kriterijev strankarska pripadnost. Zakaj prihaja ali je pri[lo
(hipoteza!) do tega, da so predvsem politi;ne stranke dopustile ta premik s podro;ja
formalne zakonitosti na mafijski na;in re[evanja pomembnih upravnih zadev ali da
so celo same udele/enec v takih poslih, je na eni strani posledica na[e splo[ne
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neprilagojenosti razmeram formalne demokracije, zlasti politi;nih strank samih, na
drugi strani tudi na[e komunisti;ne preteklosti, predvsem pa splo[nih premikov v
dru/beni strukturi. 
VIII.
To je eden resnej[ih problemov, s katerimi se bomo morali spoprijeti. Lahko ga
stla;imo pod naslov ÒModernizacija na[e javne upraveÓ, saj gre za pojav, ki nas poleg
drugega gotovo vle;e v [e nepremagano preteklost. Depolitizacija na[e javne uprave
pa to gotovo ni. Tu ne gre za izlo;anje politike iz odlo;itev javne uprave, saj je to pro-
tislovno samo v sebi. Gre za izlo;itev oz. za prepre;itev mafijskih metod, ki se vrivajo
kot predhodno vsebinsko oblikovanje sestavin odlo;itve, ki jo formalno sprejme
upravni organ, kar pomeni predvsem legalizacijo predhodno sprejete vsebinske
odlo;itve. Temeljna naloga javne uprave in sploh njeno bistvo pa je v tem, da spremi-
nja v stvarnost politi;ne odlo;itve, ki jih sprejema parlament. Depolitizacija lahko v zvezi
s tem pomeni med drugim odpravo mo/nosti, da organi uprave v odlo;itve vna[ajo
politi;na stali[;a in cilje, ki jih ni sprejel parlament ali ki celo niso v skladu s temeljno
ustavno usmeritvijo, izvirajo pa iz druga;nih politi;nih ali vrednostnih opredelitev, kot
jih nosilec odlo;anja sprejema. Depolitizacija lahko pomeni tudi prizadevanje, da se ob
konkurenci razli;nih kriterijev pri oblikovanju odlo;itve, zlasti kadar politi;ni kriteriji tek-
mujejo s kriteriji drugih podro;ij, npr. z gospodarskimi, ne daje vnaprej prednost poli-
ti;nim, [e posebej ;e gre za politi;ne kriterije ene stranke. Lahko pomeni tudi prizade-
vanje, da se s preciznostjo zakonodaje ;im bolj izklju;i mo/nost ravnanja, zlasti najvi[jih
upravnih organov, ki bi temeljilo na razlagi, nasprotni ciljem te zakonodaje, in da se
zlasti na najvi[jih mestih uprave ;im bolj izklju;i mo/nost diskrecije izven okvirov, ki jih
dolo;a parlament oz. vlada.
Predlog, naj vlada na najvi[ja mesta v upravi imenuje kandidate, ki bi po svojem
[tevilu odslikavali [tevil;na razmerja med opozicijo in vladajo;o koalicijo, zveni po eni
strani razumno in zato sprejemljivo. Po drugi strani pa je s takim predlogom povezana
trditev, in s tem tudi pristanek na to, da uprava ni nevtralna v odnosu do dr/avljanov in
do politike, sprejete na dr/avnem vrhu - torej pristanek na politizacijo uprave v takem
smislu, da upravni organ vna[a med premise svoje odlo;itve tudi stali[;a in ocene
stranke, ki ji pripada, ta pa niso nujno v soglasju s sprejeto splo[no dr/avno politiko. Ta
predpostavka pa v nobenem primeru ni sprejemljiva. Ravno tu se za;ne prava depoliti-
zacija oz. v nasprotni smeri erozija parlamentarizma kot avtoritete v splo[no sprejetih
stali[;ih.
Kon;no sodi pod pojem depolitizacije uprave predvsem tudi status tistih
paradr/avnih proizvodnih in zlasti storitvenih dejavnosti, ki so vklju;ene bodisi
neposredno v upravne organe bodisi v javne slu/be ali pa nastopajo kot od dr/ave
poobla[;ene organizacije. Pri njihovem delovanju, ki je v mnogih sestavinah zelo
podobno ali celo enako delovanju poslovnih organizacij, a je hkrati vezano na funkcijo,
ki jo opravljajo za javnost, sovpadata dve nasprotujo;i si te/nji> izkoristiti dr/avni
monopol kot odvezo od zahteve za ;im vi[jo stopnjo gospodarnosti ob predpostavki,
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da ima funkcija, ki jo opravljajo za skupnost, prednost pred zahtevo po gospodarnosti<
ali pa izkoristiti dr/avni monopol kot eno pomembnej[ih prednosti pri tekmovanju na
trgu in postaviti gospodarski uspeh na prvo mesto, tudi na [kodo netr/ne funkcije, ki
jo morajo opravljati za javnost. V obeh primerih gre za kolizijo na;el, ki so za skupnost
bistvena in jim je od primera do primera treba odmeriti pravo sorazmerje. Pod pritiskom
finan;nega bremena, ki ga pomenijo za skupnost in ki [e nara[;a, je razumljivo, da
dr/ava posve;a vse ve;jo pozornost gospodarskemu vpra[anju teh organizacij.
Zato naj ne bo odve; opozorilo, da je v tej te/nji vsebovana nevarnost zanemar-
janja osnovne funkcije, ki ji je dejavnost teh organizacij namenjena.
Avtor je emeritirani profesor Univerze v Ljubljani, kjer je predaval o problematiki s podro;ja
javne uprave in organizacijskih ved. Svoja dognanja je objavil v vrsti strokovnih ;lankov in knji/nih
del (Uvod v javno upravo, Upravljanje, Problemi sodobne organizacije, Podjetje in dru/ba,
Resni;nost in utvara itd.). Kriti;na obdelava problemov upravnega podro;ja je vodila neposredno
v analizo splo[nih problemov dru/bene ureditve pri prehodu iz socializma v demokrati;ni sistem.
S tega podro;ja izhaja vrsta razprav v Novi reviji in ve; politi;no-sociolo[kih knji/nih del (npr.
Usodne odlo;itve, Prehod ;ez rde;e morje, Demokracija).
SUMMARY
Depolitisation of Public Administration
Key words> public administration, political parties, depolitisation of public
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Modern positive law is based on the grounds, as well as on presumptions,
of the formal equality and freedom of citizens before the law, as well as of a set
of absolute rights to which they are entitled as citizens. Consequently, the
administrative procedure has also been in conformity with such concept and its
attributed function.
The situation in a society together with its internal structure has, however,
lead to a condition, which in many aspects does not agree with these presump-
tions or even opposes them. The acquisition of a whole set of vitally important
goods to the life of an individual is not decided on the market since they are not
an object of free exchange. A more and more larger share of those goods is sub-
ject to direct decisions of a state generally resulting in a decision issued in the
administrative procedure. However, this can only be considered a formality. In
effect, the application of a major part of vitally important goods to an individual
and\or organisation must undergo fierce fights of interests which do not take place
in the public or via the administrative procedure, but beyond this procedure and
mostly behind the scenes hidden from the eyes of the public and with the actual
decision being taken outside the competent administrative body. The formal
administrative decision puts nothing but a seal of legality to activities from the hid-
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den background whose real actors are unknown and our ideas of its legality
unimaginable. Its participants are increasingly political parties themselves or other
institutions with political and economic powers. Due to a dense interdependence
of a system and non-market exchange, such activities are on the rise. In exceed-
ing certain lower tolerance limits, a legal state turns into an actual community gov-
erned by the rules and authorities of different mafias. It is a domain which is not
sufficiently, or even not at all, covered by projects for the modernisation of public
administration since this domain does not belong to acknowledged ÒacademicÓ
topics, yet is always more and more important for the existence of a state.
The project entitled ÒDepolitisation of public administrationÓ - also as far as
its actual feasibility is concerned - only slightly addresses its main objective,
namely to ensure that public administration in achieving political objectives set
by the highest representative body only uses professional and generally accept-
ed ethical criteria. Public administration cannot be separated from politics
because in its essence it is a means for the society to pursue its targets which
always also include the political ones. The problem of depolitisation of public
administration lies in precluding the introduction of value premises in adminis-
trative decisions which does not directly arise from the highest social represen-
tative body. This also includes those premises, which derive from political par-
ties or their members, and were not previously verified by a representative body.
This verification within a representative body ensures the required transparency
which is the only safeguard against corruption and abuse.
The concept of professional administration as such is nonsensical. Two of the
components of every decision are value objectives and cognitive starting points
which a person taking decisions refers to. The point is to prevent the intrusion of
foreign components into the act of taking decisions, whose driving forces are very
often political parties themselves, particularly in an unstable democracy. The major
problem regarding the functioning of public administration - which is pointed out
in this article - is not the fact that administrative operations are influenced by poli-
tics and hence by clientelism and various kinds of abuse. However, a special dan-
ger for public benefits and democracy is created by circumstances in which activi-
ties, being an object of public administration functioning, happen through channels
beyond the scope of public administration basing themselves on value grounds,
which obviously contradict public benefits. Public administration institutions are,
however, merely used for a formal legalisation of illegitimate activities. The main
issue here is not only to prevent the intrusion of foreign elements into the admin-
istrative procedure - which should be the objective of depolitisation of public
administration -, but also to preclude and prevent usurpation of a stateÕs jurisdic-
tion by those who take advantage of them in order to achieve their illegal goals.
This task is so much harder because usurpation evades public control while per-
fectly remaining in the semidarkness of apparent legality. Although paradoxical,
the main issue in this situation is not to depoliticize administration but to return the
usurped administrative area within the legal jurisdiction of public administration.
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